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Politiche dell’offerta, della domanda e programma-
zione dello sviluppo. Il dualismo «dimenticato»
di Adriano Giannola, Carmelo Petraglia
1. Introduzione
Il problema di affrontare il persistente dualismo economico 
e sociale che ha sempre accompagnato in tutte le fasi della sua 
evoluzione il sistema italiano vede – dal più stretto punto di vista 
dell’economista – interventi che si propongono non solo di supe-
rare ma di innestare meccanismi virtuosi di convergenza, attraver-
so politiche che a seconda dei casi puntano – per così dire – a 
incentivare l’offerta o la domanda.
Con indubbia approssimazione, si considerano politiche del-
l’offerta quelle più immediatamente tese a rimuovere i vincoli, ad 
attrezzare e potenziare la struttura produttiva di un sistema al fine 
di adeguarla alle esigenze della società di riferimento. Politiche 
della domanda sono quelle invece mirate ad attivare e sollecita-
re potenzialità esistenti, risorse inutilizzate, sussidiare e sostenere 
redditi di famiglie e imprese. Ovviamente sono molto rilevanti gli 
effetti di domanda delle politiche dell’offerta, meno evidente il 
rovescio; ma ad ogni modo il tratto peculiare delle politiche del-
l’offerta rimane l’impegno in molti casi diretto della misura di in-
tervento rispetto al fine (è il caso delle infrastrutture, quello degli 
incentivi finanziari, più articolato il caso delle agevolazioni fiscali).
Partendo doverosamente dall’attualità, sono state le politiche 
dell’offerta – almeno negli intenti – a plasmare la strategia della 
«nuova programmazione» (NP) che, traendo ispirazione e propo-
nendosi anche di emendare la filosofia dell’intervento «esterno» 
 Codici JEL: E60; O10.
 Questo testo è basato sulla relazione presentata alla riunione scientifica STOREP tenuta-
si a Lecce nel giugno 2005, esso ripropone ed elabora elementi di una riflessione apparsa su 
questa rivista oltre un decennio fa. Gli sviluppi recenti – a parere degli autori – oltre a signi-
ficativi riscontri all’analisi di allora, forniscono indicazioni utili per far fronte alle urgenze e 
alla disattenzione con le quali il tema si iscrive nell’agenda degli addetti ai lavori.
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tipico del primo – radicalmente «offertista» – intervento straordi-
nario, ha tentato di temperare, ma senza il coraggio di sconfessa-
re, la poco lungimirante strategia (tipicamente «domandista») del-
lo sviluppo autopropulsivo (endogeno) che ha imperversato negli 
anni ’80. Tuttavia, proprio per questa timidezza, o meglio per la 
sua intrinseca contraddittorietà, la NP non ha saputo raccoglie-
re, aggiornandola, l’eredità del primo intervento straordinario che 
interpreta il dualismo economico quale occasione di sviluppo del 
sistema Paese. E infatti, in questa strategia, è carente l’aspetto de-
terminante della comunanza di intenti – anzi domina il conflitto di 
interessi – tra territori così come tra gestori locali delle politiche, 
presupposto essenziale perché tale occasione possa essere efficace-
mente sfruttata. Né la ricomposizione di tali interessi è facilmente 
gestibile in una strategia di sviluppo che tanto demanda a livello 
locale quanto poco riesce a coordinare dal Centro.
Certo la NP ha propugnato la responsabilizzazione degli attori 
(istituzionali e privati) locali, la delocalizzazione degli interventi e 
la necessità di agire sui fattori di contesto. Ma l’azione che ne è 
derivata ha stentato a dispiegarsi in piena coerenza con le priori-
tà e gli obiettivi dichiarati in fase di programmazione. Pur collo-
candosi nel solco delle politiche dell’offerta, la politica regionale 
mostra i limiti di una strategia che sembra farsi un punto di onore 
nel negare il carattere di «straordinarietà» del Mezzogiorno. Ca-
rattere che invece dovrebbe risultare ancor più evidente nel con-
testo dell’UE e divenuto ancor più stringente alla luce del recente 
allargamento.
Certo, ma sembra ormai una magra consolazione, l’efficacia 
della NP va verificata su un arco temporale piuttosto lungo, in 
chiave prospettica, sulla base degli indicatori quantitativi e qua-
litativi disponibili. Del resto la valutazione (ex ante ed ex post) di 
congruità delle politiche attuate viene spesso richiamata tra i fat-
tori qualificanti della strategia stessa della NP il cui vero merito è 
– forse – quello di aver previsto la predisposizione di strumenti di 
monitoraggio della spesa e di verifica dell’avanzamento degli in-
terventi, e di informazione e documentazione statistica1.
1 Il riferimento è al sistema dei conti pubblici territoriali, all’indicatore anticipatore, al 
quadro finanziario unico, al monitoraggio degli accordi di programma quadro, del fondo 
per le aree sottoutilizzate, e dei fondi strutturali ed, infine, all’aggiornamento della Banca 
dati di Indicatori regionali per le politiche di sviluppo; una raccolta di indicatori (classifica-
ti in 6 assi) che, nell’intento del programmatore, forniscono una «rappresentazione multidi-
mensionale e più informativa in termini di benessere e opportunità prospettiche rispetto al 
sintetico indicatore del PIL pro capite».
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I punti critici di attuazione della nuova politica regionale van-
no ricercati da un lato nell’inadeguatezza delle risorse da destinare 
allo sviluppo – inadeguatezza che non viene spiegata solo o prin-
cipalmente dai vincoli di finanza pubblica – e da una correlata 
insoddisfacente distribuzione tra i vari capitoli di spesa, dall’altra 
nella effettiva capacità di controllo e coordinamento esercitata dal 
Centro nei confronti dell’articolato – per non dire barocco – siste-
ma di procedure e interventi demandati a livello locale.
Più in generale un utile metro di giudizio potrebbe aversi adot-
tando la categoria della «dipendenza economica» del Mezzogior-
no nelle sue diverse articolazioni in termini di performance relativa 
della struttura produttiva e di capacità di ritenere nell’area gli ef-
fetti desiderati delle politiche. Ciò consentirebbe di valutare, stan-
te il limite del lasso temporale considerato e dei dati disponibili, 
quanto le politiche fin qui adottate abbiano contribuito a creare i 
presupposti di una dinamica dell’economia che tenda a diminuire 
la portata della dipendenza.
2. Nascita, evoluzione e fine delle politiche per lo sviluppo
Nonostante il perdurare sostanzialmente immutato del divario 
relativo, dopo decenni di interventi il Mezzogiorno è oggi ben 
diverso dall’immagine proposta nelle analisi del meridionalismo 
classico, le cui riflessioni sul carattere fortemente asimmetrico del 
rapporto Nord-Sud segnalavano per gran parte della società meri-
dionale un ruolo del tutto passivo ed una prospettiva di progressi-
va emarginazione.
Con il secondo dopoguerra il Mezzogiorno diviene per molti 
versi protagonista sulla scena economica del Paese. La sua pre-
senza comincia a palesarsi con il fiume di immigrati che l’intenso 
sviluppo industriale attrae al Nord. Cominciano, e sfioriscono, le 
politiche di sviluppo assieme agli stereotipi delle cattedrali nel de-
serto e del conflitto tra cultura della modernizzazione e tradizioni 
locali. Procede rapido il processo di integrazione e di costruzione 
di un mercato nazionale.
Per la prima volta dall’Unità, per più di un quindicennio (dal 
1957 al 1974) si realizza un costante e significativo processo di 
convergenza dell’economia meridionale rispetto alle medie nazio-
nali, esso è trainato soprattutto da una dinamica relativamente più 
forte della produttività per addetto; un processo che, a partire 
dall’economia, tende a interessare sempre più intensamente mo-
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delli e valori della società locale omologandoli a quelli della parte 
più sviluppata del Paese.
La convergenza si attenua e si interrompe a metà anni ’70 
per riprendere – debole e breve – molti anni dopo, dal 1998 al 
2003.
La «vera» convergenza è il portato di un’intensa politica del-
l’offerta che corre sulle gambe dell’intervento infrastrutturale e 
delle fasi (1959-1965 e 1969-1973) di politica attiva di industria-
lizzazione, concentrata inizialmente su uno sviluppo dei settori di 
base la cui vera giustificazione va cercata all’interno di un quadro 
di politica industriale nazionale.
L’industrializzazione propugnata dai neomeridionalisti – che 
completa l’iniziale strategia di investimenti infrastrutturali della 
Cassa – ottiene il disco verde solo dopo il 1957, anno del trattato 
di Roma, istitutivo del Mercato Comune Europeo. All’insegna del 
riequilibrio territoriale si realizza quell’industria di base che risul-
terà strategica per i successi delle industrie esportatrici italiane 
protagoniste del «miracolo economico» (complesso tessile, mecca-
nico e automobilistico). La politica regionale (con i suoi contribu-
ti generosi) consente infatti di attuare surrettiziamente un’intensa 
politica di infant industry, formalmente emendata dell’elemento 
protezionistico che essa comporta e ormai reso impraticabile dagli 
impegni assunti con il trattato di Roma.
Se in questa fase le esigenze dello sviluppo industriale del 
Sud sono, per così dire, accidentalmente coincidenti e certo su-
bordinate a quelle più complessive dell’industria nazionale, suc-
cessivamente (dal 1969 al 1973) il Mezzogiorno sperimenta un 
processo di intensa accumulazione industriale in settori mani-
fatturieri delle seconde lavorazioni (specie in quelli dell’indu-
stria meccanica, elettronica, aeronautica, ed automobilistica). In 
questa fase si attivano in misura notevole quegli effetti indotti 
di sviluppo industriale che – del tutto ingiustificatamente – era-
no stati teorizzati per la fase degli investimenti nell’industria di 
base (Giannola e Del Monte 1978, Giannola 1986). Le imprese 
locali, infatti, segnalano una notevole vivacità proprio nei settori 
nei quali sono più intensi gli investimenti esterni. Protagonisti, 
oltre e più che le Partecipazioni Statali, sono ora i grandi gruppi 
privati e una consistente schiera di piccoli e medi imprenditori 
delle aree forti del Paese.
Per la prima volta, e per una stagione brevissima, sviluppo lo-
cale e industrializzazione esterna manifestano un’intensa e rilevan-
te capacità di alimentarsi a vicenda, mostrando di poter innescare 
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un circolo virtuoso che dall’economia proietta i suoi riflessi sulla 
società.
A metà anni ’70 il Mezzogiorno può considerarsi un sistema 
industriale in via di consolidamento con molti tratti di fragilità 
e anche macroscopiche inefficienze ma con una base identificata 
di vocazioni e di potenzialità. È proprio questo patrimonio po-
tenziale che verrà sostanzialmente minato alla base nel decennio 
successivo e drasticamente ridimensionato (ma non cancellato) 
dal processo di rapida deindustrializzazione che si avvia a metà 
degli anni ’80.
Di questo percorso a ritroso vanno ricordati due fattori di par-
ticolare rilevanza.
Il primo è rappresentato da come il sistema industriale italia-
no risponde all’esigenza di profondo adattamento strutturale che 
la crisi energetica impone; una risposta che interrompe la politi-
ca (tipica del neomeridionalismo illuminato) fortemente orientata 
a realizzare con l’industrializzazione una effettiva redistribuzione 
dello sviluppo.
Il secondo dato (complementare a quello appena ricordato) è 
l’illusione (figlia di un malinteso e strumentale keynesismo) che la 
costruzione, tardiva, dello Stato sociale potesse rappresentare un 
sostituto – attraverso i suoi meccanismi redistributivi e di soste-
gno della domanda – delle tradizionali politiche di sviluppo stra-
tegicamente orientate alla promozione dell’offerta, con le quali si 
era fino ad allora affrontato il problema del divario Nord-Sud.
Non sorprende quindi che in questo stesso arco di tempo si 
modifichi sostanzialmente anche il giudizio corrente sulle connes-
sioni del Sud con le vicende nazionali. Se dapprima prevale l’otti-
ca del suo ruolo coerente e funzionale allo sviluppo complessivo, 
dalla fine degli anni ’70 in poi le vicende di queste regioni tor-
nano ad essere lette, e tollerate, come proprie di un sistema «a 
parte», con dinamiche incomprensibili per l’uomo della strada. 
Il problema meridionale viene sempre più assimilato all’assorbi-
mento improduttivo di risorse, che fa da freno e condiziona una 
corretta gestione della politica economica (è di quegli anni l’auto-
revole scoperta della Banca d’Italia della radice meridionale del-
l’esplosione del debito pubblico a fine anni ’80!).
Il problema di una efficace politica di intervento negli anni 
’80, viene sacrificato al mito dello sviluppo autopropulsivo, e – di 
fronte al suo fallimento – il Mezzogiorno viene gradualmente, 
identificato come il luogo fisico (sistema sociale e cultura) dove 
hanno origine, si sedimentano e si concentrano storture e vizi ca-
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pitali della società italiana: sprechi, inefficienza, clientelismo, cri-
minalità2.
Ciò porterà nel 1992 alla precipitosa chiusura dell’intervento 
straordinario.
3.  Mercato, sviluppo, dualismo. Considerazioni sui caratteri e i li-
miti di una strategia
La parola d’ordine degli anni ’50 e ’60 sul Mezzogiorno è stata 
quella della modernizzazione. Una parola d’ordine che non riguar-
da soltanto o prevalentemente il Sud: l’intervento allora – con una 
chiarezza di intenti poi rapidamente smarrita – affrontava un pro-
blema generale, quello di allentare i vincoli e di porre le premesse 
dello sviluppo economico italiano, individuando nel dualismo il 
motore stesso dello sviluppo.
Nel caso italiano, infatti, modernizzazione equivale a fare i 
conti con il problema del dualismo, rappresenta un esercizio nella 
difficile arte di trasformare una endemica debolezza in un possibi-
le fattore di successo. Ci si prefigge di innescare un meccanismo 
di sviluppo, e soprattutto un modello di integrazione tra le diver-
se aree del Paese che, sia pur in una prospettiva di lungo periodo, 
faccia presagire un progressivo affievolirsi del problema interno e 
comunque un suo agevole controllo.
Il filo conduttore della strategia della modernizzazione è so-
stanzialmente rappresentato da una ben precisa sequenza: svilup-
po del mercato-sviluppo economico, dove lo sviluppo del mercato 
restituisce una rappresentazione in chiave economica della moder-
nizzazione.
Una classica parabola di questo legame è rappresentata dal 
modello di Lewis (1954) e, ancor più esplicitamente, dalla forma-
lizzazione proposta da Fei e Ranis (1961). In questi contributi si 
argomenta come – facendo leva sui tratti dualistici del sistema – 
possa avvenire l’espansione del mercato fino ad approdare ad un 
sentiero di sviluppo autopropulsivo che dissolve i fattori dualistici 
di partenza. Il meccanismo di sviluppo così innescato si autoali-
menta fino a che non si realizza la completa omogeneizzazione del 
mercato del lavoro3. In questa ottica, è facendo leva sugli stessi 
2 Interpretazione, quest’ultima, offerta anche più di recente nel criticare la politica re-
gionale nell’ambito della Nuova Programmazione.
3 L’assorbimento della disoccupazione nascosta in agricoltura da parte di un settore 
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caratteri dualistici del sistema che si facilita il passaggio da econo-
mie con mercati carenti alla creazione del «mercato»4.
È questo il passaggio fondamentale dal modello (di stampo 
ricardiano) con offerta illimitata di lavoro al modello (di stampo 
neoclassico) di equilibrio di piena occupazione5.
Il modello di Lewis è una stilizzata rappresentazione di un pro-
getto di intervento su una realtà arretrata (la comunità) che con-
sente al sistema (trasformato progressivamente in società (Tonnies, 
1887) di superare l’arretratezza per arrivare a confrontarsi con il 
problema tipico delle società avanzate: quello della crescita.
In questo disegno la specificità italiana è rappresentata dalla 
storica connotazione territoriale del dualismo già in dettaglio ana-
lizzata dagli autori del meridionalismo classico.
È da sottolineare che la matrice economicista della moderniz-
zazione, via squilibrio indotto e programmato, non poteva non af-
fidare significativamente la promozione di questa strategia ad un 
meccanismo di dipendenza economica. Infatti, nella misura in cui 
si inserisce l’obiettivo del riequilibrio territoriale nel tradizionale 
schema di Lewis e quindi si sostiene (politica di industrializza-
zione) la necessità di far nascere e sviluppare anche nella realtà 
arretrata un polo consistente del settore dinamico, la dipendenza 
economica è proprio indotta dalla strategia di sviluppo come «in-
grediente» necessario, augurabilmente transitorio, in misura del 
successo che la strategia stessa riscuote.
Se dunque la gestione del rapporto Nord-Sud mediante una 
politica di sviluppo ha la potenzialità di promuovere l’espansione 
del mercato con le sue caratteristiche di relazioni standardizzate 
ed impersonali, è anche vero che la dipendenza che occorre pro-
grammare per il tempo necessario al decollo dell’area arretrata, è 
a sua volta uno spazio di potenziale persistenza e sviluppo delle 
avanzato (l’industria, o la stessa agricoltura capitalistica) nella misura in cui procede senza 
far diminuire (ma anzi, in presenza di una riforma agraria, facendo aumentare) il surplus 
di produzione agricola (fondo salari per la forza lavoro), accelera il processo di accumu-
lazione nel settore dinamico capitalistico, fino a quando tutta la forza lavoro produttiva 
si scambia sul mercato a prezzi coerenti con i ben noti criteri di un salario reale pari alla 
produttività ed alla disutilità marginale del lavoro.
4 Alternativa è la visione del dualismo come fattore dannoso per lo sviluppo – via un 
effetto distorsivo sull’uso efficiente dei fattori produttivi – proposta dalla teoria dello «svi-
luppo equilibrato», secondo la quale perché il processo di sviluppo possa iniziare gli squi-
libri presenti nel sistema economico vanno rimossi, ripristinando le condizioni di concor-
renza nei mercati del lavoro, dei capitali e dei beni (Lutz, 1958). 
5 È significativo il generale oblio sugli ultimi paragrafi del saggio di Lewis tesi a intro-
durre – accanto al richiamo ai classici – elementi keynesiani particolarmente interessanti 
quando affrontano il tema del finanziamento del processo di sviluppo.
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relazioni clientelari a carattere interpersonale (North, Williamson, 
Giannola e Del Monte, 1997).
In questo interregno precario e contraddittorio, se viene meno 
la capacità di controllo, o se si azzerano (il che è la stessa cosa) 
le risorse per sostenere come obiettivo principale una politica di 
sviluppo – condizionata ma non dominata dal clientelismo – la 
possibilità di riformare in modo coerente la società e le istituzioni 
viene minata alla base; e ciò si riflette non solo sulla società locale 
ma anche sulla parte avanzata del sistema.
Nel caso che prevalga questa eventualità sfavorevole, il venire 
meno degli spazi per lo sviluppo va di pari passo con il consoli-
darsi di una domanda di risorse da garantire comunque all’area 
dipendente (la ben nota versione assistenziale del rapporto Nord-
Sud). La natura della dipendenza tende così a mutare da fisiologi-
ca per divenire patologica e tende quindi a condizionare sempre 
più drasticamente il processo evolutivo di tutto il sistema.
Lo sviluppo ha un effetto importante su un aspetto strutturale 
delle economie arretrate allentando l’eccesso strutturale di offerta 
sul mercato del lavoro che determina un razionamento che non 
può essere certo imputato ad un livello eccessivo del salario (un 
problema simile sorge, in maniera più complessa ed articolata, ma 
sostanzialmente simmetrica su un altro mercato strategico quale è 
quello del credito).
La persistenza del razionamento sul mercato del lavoro ha 
conseguenze rilevanti soprattutto in un sistema dualistico. Quan-
do l’eccesso di forza lavoro diviene strutturale a livello naziona-
le (e cioè non ha più un ruolo positivo nell’alimentare un flusso 
di emigrazione utile alla parte sviluppata del Paese) si fanno più 
forti le pressioni per destinare risorse finalizzate al controllo della 
pressione sociale che ne deriva. Ciò se rappresenta da un lato l’al-
ternativa ad una redistribuzione territoriale dello sviluppo – e del 
disagio – alimenta al contempo l’insofferenza della parte sviluppa-
ta a fornire le risorse necessarie.
Dalla convergenza di interessi si passa gradualmente ad una 
difficile convivenza che sfocia rapidamente nel conflitto.
Nell’esperienza italiana degli anni Ottanta tre sono i canali che 
queste pressioni attivano.
In primo luogo, lo sviluppo di un sistema di Stato sociale ali-
menta un automatico flusso di risorse verso il Sud dove, appunto, 
si concentra quella parte della popolazione che con servizi e prov-
videnze il sistema di garanzia pubblico deve salvaguardare.
Un secondo aspetto, più discrezionale ma particolarmente rile-
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vante, è il ruolo crescente che assume direttamente il settore pub-
blico sul mercato del lavoro. In presenza delle difficoltà di assor-
bimento nel settore privato, le risorse pubbliche oltre che al soste-
gno dei redditi vengono via, via finalizzate anche ad una espan-
sione dell’occupazione nella pubblica amministrazione centrale 
e locale delle aree depresse. Anche un’espansione in linea con le 
tendenze prevalenti nel resto del Paese, significa una crescita pro-
gressiva della quota dei lavoratori occupati nel settore pubblico 
rispetto a quella dei lavoratori dei settori produttivi privati.
Il terzo canale coinvolge direttamente le imprese con lo svilup-
po progressivo nel corso degli anni ’70 del sistema di fiscalizza-
zione degli oneri sociali e contributivi. La natura di sussidio più 
che di incentivo di questa misura si afferma proprio negli anni ’80 
quando, con la fine dell’industrializzazione esterna, il sistema di 
fiscalizzazione si rivolge a proteggere le imprese locali.
Queste dinamiche portano allo spiazzamento delle politiche di 
sviluppo; a parità di risorse destinabili alle aree depresse, queste 
sono dirette al sostegno dei redditi e quindi della domanda locale 
piuttosto che alla promozione dell’offerta e del mutamento strut-
turale. Con la conseguenza che anche la dipendenza dell’area arre-
trata diviene sempre meno reversibile e da fisiologica (come nella 
fase dello sviluppo) si qualifica sempre più come patologica.
L’ipotesi del modello autopropulsivo vagheggiata negli anni ’80 
interpretava in questo modo disinvolto l’assistenza e il sussidio 
come utile strumento di politiche di sviluppo «di mercato» con 
l’argomentazione – che si dimostra una grande illusione – che il 
sostegno della domanda rappresenta la miglior opportunità di cre-
scita offerta all’iniziativa locale.
È in questa fase che la tradizione «offertista» dell’intervento 
subisce una mutazione di stampo «domandista», rappresentata da 
una mistura di Stato sociale, sussidi alle imprese e spesa in opere 
pubbliche.
In realtà – e non ci vuole tanto a capirlo – nel caso di un’eco-
nomia arretrata, ed ancor più nel caso di un Sud arretrato a stret-
to contatto con il Nord su un mercato unico – un generico soste-
gno della domanda non crea la propria offerta (cioè non contri-
buisce a sviluppare le attività produttive), essa alimenta semmai le 
importazioni dal Nord e tende a spiazzare la capacità produttiva 
locale.
La ragione è evidente; nell’area arretrata non siamo nella ti-
pica condizione keynesiana di capacità produttiva inutilizzata, al 
contrario siamo in presenza di una carenza di offerta equivalente 
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per efficienza e capacità di mercato a quella delle regioni esterne6. 
L’indebolimento del suo apparato produttivo fa sì che il ruolo ef-
fettivo – nel patto territoriale – dell’area debole torni a farsi passi-
vo diventando, a fronte delle risorse esterne assorbite, un impor-
tante mercato di sbocco per le esportazioni dell’area forte.
Le conseguenze della strategia «domandista-assistenziale» come 
surrogato della politica di sviluppo sono, come detto, devastanti 
soprattutto per gli esiti che essa ha sulla costruzione dell’istituzio-
ne mercato nell’area arretrata.
Dalla convergenza di interessi innescata nella fase espansiva si 
passa gradualmente al conflitto fiscale, che diviene l’elemento do-
minante nei rapporti tra aree forti e deboli del Paese.
È a questo punto possibile, se non inevitabile, imputare all’area 
debole di adagiarsi nello spreco, nella disoccupazione e nell’assi-
stenza. Il passo successivo sarà l’apertura di un contenzioso per 
ricontrattare i termini del rapporto che lega le sezioni sempre più 
divaricanti della società.
4. Dove va l’economia del Mezzogiorno?
Come noto, nel 1992 si ha la conclusione repentina dell’inter-
vento straordinario e immediatamente dopo segue una profonda 
crisi dell’economia meridionale. La politica regionale riprende 
solo dopo il 1996 con la «nuova programmazione» (NP).
Si apre tra il 1998 e 2003 una breve stagione di convergenza, 
guidata più da una stagnazione meno intensa del Sud rispetto a 
quella del Centro-Nord, che da un significativo sviluppo del-
le regioni meridionali. E ciò non tanto per il dinamismo dell’in-
teressante ma ben limitato sistema locale di imprese, quanto per 
l’apporto e, via via, per il più efficace utilizzo dei fondi strutturali 
europei. Subito dopo, a partire dal 2004 ad oggi, la debole ten-
denza alla convergenza si interrompe bruscamente e diventa an-
cora pressante per il Sud il tema del «deficit di crescita rispetto al 
Centro-Nord» (SVIMEZ, 2006).
Come si è detto, la NP si colloca – e non poteva essere diver-
samente – nel solco di una politica dell’offerta recuperando i prin-
cipi ispiratori del primo intervento straordinario. La rivisitazione 
6 Osservazione non certo nuova, si considerino le brevi ma incisive considerazioni di 
Bresciani Turroni (1950, 1951) a questo proposito.
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delle politiche dell’offerta enfatizza oggi l’intervento infrastruttu-
rale e di fornitura di servizi piuttosto che la promozione degli in-
centivi, specie di quelli finanziari. Come già segnalato (Giannola, 
2000), a partire dall’affermazione dei principi del decentramento 
delle responsabilità e della sussidiarietà degli interventi, due erano 
le linee qualificanti dell’azione della NP: la realizzazione e l’acce-
lerazione di infrastrutture materiali e immateriali di elevata qualità 
e la centralità assegnata ai sistemi locali di impresa (Ministero del 
Tesoro, 1998)7. Sembrerebbe chiara, infatti, l’intenzione di inqua-
drare le politiche di incentivazione in una strategia di politiche di 
sviluppo di più ampio respiro e mirate al miglioramento del con-
testo. Il che dovrebbe riflettersi, venendo al momento dell’impie-
go delle risorse, quanto meno in una equa ripartizione della spesa 
per lo sviluppo tra investimenti pubblici e trasferimenti (incentivi 
alle imprese), se non in una netta prevalenza della prima sulla se-
conda.
Tuttavia, nonostante il proclamato intento di privilegiare in-
terventi di politica economica mirati a migliorare le condizioni di 
contesto, negli ultimi anni una parte consistente della politica re-
gionale è stata orientata al finanziamento di un complesso sistema 
di incentivi – ancora privo di una logica di «sistema» vero e pro-
prio – a vantaggio non esclusivo delle imprese meridionali ma, più 
in generale, delle aree sotto utilizzate del Paese.
A ben vedere, inoltre, gli spazi per un serio rilancio delle po-
litiche dell’offerta a Sud non sembrano particolarmente ampi in 
assenza di scelte che coinvolgano per intero la strategia di rilancio 
del sistema Italia nel suo complesso. Essi infatti restano inchiodati 
alla già inefficace difesa della quota minimale di risorse da spen-
dere in conto capitale (comma V dell’art. 119 della Costituzione) 
ed alla rivendicazione, assolutamente necessaria, di preservare 
l’addizionalità delle risorse dei fondi strutturali dell’Unione Euro-
pea. Infatti, in termini di risorse, le esigenze di finanziamento di 
una politica di contesto risultano clamorosamente mortificate, se 
si considera quel che mostrano i consuntivi di spesa ripartiti terri-
torialmente.
A tale proposito, va ricordato che in fase di programmazione, 
era stato fissato l’obiettivo di destinare al Mezzogiorno il 45% 
7 La priorità del miglioramento di ciò che «frena le energie dei privati, e cioè le con-
dizioni di contesto complessivo (e quindi beni e servizi pubblici)» a cui devono tendere gli 
interventi, è riaffermata nel recente «Documento Strategico Mezzogiorno. Linee guida per 
un nuovo programma Mezzogiorno» (p. 54).
24
della spesa in conto capitale (il 30% a valere su risorse ordina-
rie), l’85% delle risorse per le aree sottoutilizzate, e di riequilibra-
re la spesa per lo sviluppo a favore degli investimenti pubblici8. 
Tuttavia, dai dati elaborati dal Dipartimento delle Politiche per 
lo Sviluppo risulta che tra il 1998 e il 2006 l’obiettivo minimo di 
spesa in conto capitale a favore del Mezzogiorno non è mai stato 
raggiunto, così come l’obiettivo dell’85% della quota di spesa per 
le aree sottoutilizzate da destinare al Mezzogiorno (ad eccezione 
del 2002). In particolare, la quota di spesa in conto capitale passa 
dal 41,3% del 1996 al 37% del 2006, con un graduale inesorabile 
declino negli anni. Quanto alla distribuzione della spesa pubbli-
ca in conto capitale tra investimenti e trasferimenti, i dati esposti 
nella Tab. 1 segnalano la tendenza al riequilibrio tra i due capito-
li di spesa. Nel Mezzogiorno nel 1996 gli investimenti erano pari 
a 8,8 miliardi di euro (a prezzi costanti del 2005), a fronte dei 
12,6  destinati agli incentivi, mentre nel 2003 entrambi i capitoli 
di  spesa si attestavano intorno agli 11 miliardi di euro. Lo squili-
brio iniziale, dunque, si è tramutato in un sostanziale equilibrio a 
parità di spesa totale: l’obiettivo del riequilibrio è stato perseguito 
in un quadro di riduzione relativa di risorse da destinare al Mez-
zogiorno.
Nonostante questo riequilibrio interno alla spesa in conto capi-
tale, la quota di spesa per investimenti pubblici destinata al Mez-
zogiorno sul totale Italia cala bruscamente dal 34,1 al 31,3%, il 
che – ricordando che il Mezzogiorno pesa in termini di popola-
zione per circa il 36% sul totale Italia – implica una spesa pro 
capite in infrastrutture rimasta costantemente inferiore al dato nel 
Centro-Nord nel periodo osservato. Questa evidenza è messa in 
ancor maggior risalto dai dati sulla spesa pro capite «connessa allo 
sviluppo» esposti nella Tab. 2, dai quali risulta che gli investimenti 
pubblici pro capite si attestano su livelli maggiori al Centro-Nord 
sia per ciò che riguarda le infrastrutture materiali, sia per quel-
le immateriali e con livelli di spesa pro capite in settori cruciali 
8 A partire dal 1999, i documenti ufficiali utilizzano un potente strumento di pro-
grammazione e valutazione delle politiche di spesa: il Quadro Finanziario Unico (QFU) 
che si riferisce al complesso della spesa in conto capitale della Pubblica Amministrazio-
ne, distinguendo la fonte di finanziamento ordinaria da quella aggiuntiva, quest’ultima di 
provenienza comunitaria e nazionale. La politica regionale, infatti, è finanziata da risorse 
nazionali derivanti dal Fondo per le Aree Sottoutilizzate (FAS, istituito nel 2003) – che 
vengono stanziate annualmente dalla legge Finanziaria e ripartite con delibere del CIPE 
– e da risorse comunitarie dei fondi strutturali con il relativo cofinanziamento nazionale. 
Gli strumenti finanziati dalle risorse del FAS sono raggruppati in due macrotipologie: gli 
investimenti pubblici (materiali e immateriali) e gli incentivi alle imprese.
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come la sanità o l’ambiente in caduta assoluta al Sud contro l’in-
cremento assoluto del Centro-Nord. E, laddove un incremento si 
realizza anche al Sud, i valori pro capite (si veda il dato sull’ordi-
ne pubblico) sono nettamente inferiori e dinamicamente divergen-
ti. L’unica – ovvia – eccezione, riguarda il dato relativo alla spesa 
indirizzata all’industria e ai servizi (in larga parte costituita da in-
centivi). Ma anche in questo caso il «vantaggio» del Sud tende a 
ridursi: se nel 2000 la quota di spesa pro capite nel Centro-Nord 
è del 49% rispetto a quella del Sud, nel 2003 essa passa al 57%.
TAB. 1.  Spesa della P.A. in conto capitalea per investimenti e trasferimenti nel periodo 1996-







1996 34,1 48,3 41,3
1997 34,9 47,1 40,3
1998 33,6 45,1 38,7
1999 32,1 47,8 38,8
2000 34,9 45,9 39,5
2001 35,9 49,4 41,2
2002 33,4 48,1 39,5
2003 31,4 47,2 37,6
2004 31,1 47,1 36,7
2005b 32,0 44,6 36,5
2006c 31,3 47,3 37,0
a Sono escluse le voci «Partecipazioni azionarie e conferimenti» e «Concessioni di cre-
diti ed anticipazioni»; dati comprensivi delle erogazioni del FAS e di quelle comunitarie 
con relativo cofinanziamento. 
b Dato provvisorio.
c Il dato è il risultato delle stime dell’indicatore anticipatore.
Fonte: Conti Pubblici Territoriali, DPS.
TAB. 2.  Spesa pro capite connessa allo sviluppo nel periodo 2000-2003 nel Mezzogiorno e nel 
Centro-Nord
Settori Mezzogiorno Centro-Nord
2000 2001 2002 2003 2000 2001 2002 2003
Ambiente 46,1 53,4 43,6 39,3 46,2 46,4 53,2 62,5
Energia 80,9 59,0 74,3 85,3 103,9 112,0 135,7 119,1
Cultura e servizi ricreativi 32,7 36,2 24,0 29,1 48,6 46,1 46,0 54,1
Educazione 80,2 91,7 102,7 103,3 86,2 97,5 112,4 120,4
Industria e servizi 202,8 299,3 333,2 275,9 100,1 111,8 159,4 155,9
Sanità 30,3 41,8 34,1 35,9 56,3 55,2 56,7 60,2
Trasporti 214,7 254,9 221,2 234,9 243,6 292,6 327,6 374,1
Ordine pubblico 16,5 22,5 27,2 19,4 18,8 21,6 34,4 33,4
Fonte: Nostre elaborazioni su dati Conti Pubblici Territoriali, DPS.
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Su questo aspetto di particolare rilievo, la spesa per incentivi, il 
problema della valutazione della sua efficacia è di scottante e per-
sistente attualità. I documenti programmatici e di valutazione del-
le politiche regionali, individuano come obiettivo delle politiche 
di intervento per le imprese quello di attivare lo sviluppo locale in 
termini di occupazione e reddito prodotto, attraverso il sostegno 
all’accumulazione di capitale privato. Gli aiuti, si sostiene, devono 
avere carattere transitorio, aiutando la crescita delle imprese «fin-
ché il processo di sviluppo non diventa autopropulsivo, anche per 
merito di azioni sui fattori strutturali e di contesto, come quelle 
riguardanti la crescita delle infrastrutture, della sicurezza, delle ca-
pacità della pubblica amministrazione»9.
Il sempre riaffermato carattere di temporaneità delle misure di 
politica regionale tramite incentivi alle imprese va verificato nel-
la pratica, valutando la sua capacità di creare – in sinergia con le 
misure orientate al miglioramento del contesto – i prerequisiti ne-
cessari all’innescarsi di un processo di sviluppo duraturo, capace 
tra l’altro di allentare la dipendenza del Mezzogiorno dall’area più 
sviluppata del Paese.
Dei primi si è detto in precedenza, mettendo in risalto l’ina-
deguatezza delle risorse destinate alla creazione di infrastrutture 
materiali e immateriali. Quanto al problema della riduzione della 
dipendenza economica del Mezzogiorno, possibili misure dell’effi-
cacia delle politiche regionali nel ridurne la portata possono essere 
costruite adottando due punti di vista, diversi ma complementari 
ai fini dell’attivazione del processo di sviluppo.
Il primo investe l’analisi dell’intensità degli effetti indotti dalle 
politiche sulle dinamiche della struttura imprenditoriale meridio-
nale nello stimolarne opportune specializzazioni produttive. Più in 
particolare, la condizione necessaria perché la dipendenza indot-
ta nell’area meno sviluppata non sia destinata a perdurare è che 
gli strumenti di incentivazione agli investimenti siano efficaci nel-
l’orientare la struttura produttiva locale verso standard produttivi 
più elevati della media nazionale, stimolando l’adozione di un mo-
dello di specializzazione a più elevato contenuto di valore aggiunto 
e/o stimolando la produttività nei settori già radicati nel territorio 
– quelli della manifattura tradizionale, nel caso del Mezzogiorno 
– innalzandone, di conseguenza, il potenziale competitivo.
9 Cfr. Ministero dello Sviluppo Economico, «Relazione sugli interventi di sostegno alle 
attività economiche e produttive», agosto 2006, Roma, p. 35.
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Inoltre, è necessario che l’area meno sviluppata trattenga al suo 
interno gli effetti positivi delle misure di incentivi agli investimenti 
alle attività produttive, attivando le potenzialità delle risorse locali10.
La lettura congiunta della dinamica recente di produttività e 
investimenti privati nell’area meridionale in relazione al Centro-
Nord e l’andamento delle importazioni nette meridionali, tuttavia, 
mettono in evidenza che l’auspicato processo di convergenza è 
lontano dall’aver intrapreso un sentiero favorevole.
Gli indicatori di contesto di fonte ISTAT relativi all’andamento 
del valore aggiunto per unità di lavoro per alcuni comparti del-
l’economia nel primo quinquennio del Duemila (Tab. 3) – in un 
quadro nazionale già di per sé caratterizzato da una perdita di 
produttività generalizzata e più volte richiamata nel dibattito cor-
rente quale fonte primaria di perdita di competitività del sistema 
Italia – evidenziano non un recupero ma, al contrario, una dina-
mica sfavorevole al Mezzogiorno e un declino degli standard di 
produttività più consistente di quello registrato al Centro-Nord 
nel settore industriale. Guardando poi più in dettaglio al divario 
di produttività che divide le due macroripartizioni nell’industria 
10 Anche in questo caso il riferimento teorico è ai modelli dualistici à la Lewis, ricor-
dandone l’applicazione al caso italiano da parte di Kindleberger (1964).
TAB. 3.  Valore aggiunto per unità di lavoro (migliaia di euro; valori concatenati; anno di 
riferimento 2000) 
Settori 2000 2001 2002 2003 2004
Mezzogiorno
Industria alimentare 37,1 36,8 36,9 34,8 33,8
Artigianato 16,8 18,3 18,2 17,9 16,7
Industria in senso stretto 42,3 42,0 41,7 40,1 40,3
Industria manifatturiera 37,1 36,9 36,0 34,3 34,2
Servizi di intermediazione monetaria e finanzia-
ria e nelle attività immobiliari e imprenditoriali
80,8 79,1 77,0 76,0 75,7
PMI 22,2 23,9 24,1 23,9 24,2
Centro-Nord
Industria alimentare 52,4 51,9 51,5 50,5 50,4
Artigianato 23,6 24,0 25,7 24,4 25,0
Industria in senso stretto 50,3 50,4 49,6 48,7 50,0
Industria manifatturiera 47,3 47,1 46,3 45,3 46,3
Servizi di intermediazione monetaria e finanzia-
ria e nelle attività immobiliari e imprenditoriali
93,6 92,0 89,7 89,3 88,3
PMI 31,7 32,0 33,6 32,4 33,8
Fonte: Indicatori di Contesto ISTAT.
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manifatturiera (Tab. 4), si può notare come l’ampliarsi del gap del 
Mezzogiorno sia da imputarsi tanto all’andamento dei settori tra-
dizionali, quanto a quelli a più elevato contenuto tecnologico11.
È problematico anche il dato positivo di un più elevato tasso 
di accumulazione dell’economia (espresso dalla quota percentua-
le degli investimenti fissi lordi sul PIL) del Mezzogiorno rispetto 
al Centro-Nord. Infatti il recupero meridionale nei confronti delle 
regioni più avanzate del Paese, registra una progressiva attenuazio-
ne di intensità (dal +1,1% del 1995 al +0,3% nel 2005) (Tab. 5). 
Perplessità rafforzata dal fatto che nell’arco del periodo conside-
rato, alla riduzione del gap in termini di investimenti per abitante 
di oltre due punti percentuali non fa riscontro – come visto – un 
miglioramento, bensì un peggioramento in termini di produttività 
e di valore aggiunto relativo.
Se poi l’osservazione della dinamica dell’accumulazione si 
concentra sul comparto dell’industria in senso stretto, il quadro 
si capovolge. Nell’ultimo decennio, gli investimenti fissi lordi in-
dustriali hanno avuto un andamento negativo nel Mezzogiorno e 
positivo al Centro-Nord (SVIMEZ, 2006), con il risultato di pro-
11 Va detto che un ulteriore elemento critico per l’industria meridionale è rappresenta-
to dal dato della dimensione media di impresa che, ad esempio, rispetto alla media nazio-
nale è pari al 60% per il tessile-abbigliamento, al 54% nella fabbricazione di macchine e al 
55% nel comparto dei minerali non metalliferi (SVIMEZ, 2006). 
TAB. 4.  Valore aggiunto per unità di lavoro dell’industria manifatturiera del Mezzogiorno 
(Centro-Nord = 100)
Settori 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Industrie alimentari, delle bevande e 
del tabacco
83,5 83,3 84,1 84,0 83,5 83,4
Industrie tessili, dell’abbigliamento, 
pelli, cuoio e calzature
67,9 66,5 65,2 65,3 66,0 66,4
Fabbricazione della carta, stampa ed 
editoria
80,2 77,7 75,0 74,6 75,7 75,5
Cokerie, raffinerie, chimiche e far-
maceutiche
99,6 98,5 102,4 100,6 106,1 96,0
Prodotti della lavorazione di minerali 
non metalliferi
68,4 69,3 66,6 66,8 66,9 68,5
Produzione di metalli e fabbricazio-
ne di prodotti in metallo
79,0 79,0 75,2 75,3 73,7 75,0
Produzione di macchine e appar. 
mecc.elettrici e mezzi di trasporto
89,1 89,8 93,5 94,2 92,8 91,1
Industria del legno, gomma, plastica 
e altre manifatturiere
77,8 76,6 79,4 79,2 79,7 80,4
Fonte: SVIMEZ (2006).
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durre una contrazione dell’intensità relativa del processo di accu-
mulazione meridionale, misurato dall’indicatore degli investimenti 
del comparto per abitante. Da qui, è verosimile che scaturisca un 
effetto generalizzato negativo sulla dinamica della produttività re-
lativa non solo del comparto ma dell’intero sistema.
Per la realizzazione dei suoi obiettivi, la Nuova Programma-
zione ha i suoi caratteri fondanti nell’assunzione di responsabilità 
delle Regioni – un’amministrazione «ordinaria» operante in regime 
di procedure straordinarie – e sulla fiducia di attivare potenzialità 
inespresse nel «locale», attraverso stimoli «esterni» adeguati.
A distanza di qualche anno, a consuntivo del periodo di pro-
grammazione 2000-2006, le cause della scarsa capacità di creare 
«rotture» significative vengono ricondotte a due vizi iniziali: la so-
pravvalutazione del «potenziale del settore privato in condizioni 
così sfavorevoli di contesto» e la scarsa consapevolezza del «ritar-
do grave di capacità di azione dell’amministrazione e dei tempi 
necessari a una sua ripresa»12.
12 Documento Strategico Mezzogiorno Linee per un nuovo programma Mezzogiorno 
2007-2013, p. 52.
TAB. 5.  Investimenti fissi lordi in % del PIL, investimenti fissi lordi del Mezzogiorno per 
abitante (Centro-Nord = 100) e investimenti fissi lordi dell’industria in senso stretto 
del Mezzogiorno per abitante (Centro-Nord = 100)
Anni Investimenti fissi lordi
in % del PIL
Investimenti fissi 











1995 19,0 18,1 58,5 –
1996 19,3 18,6 57,8 –
1997 20,2 18,4 61,8 46,0
1998 20,7 18,7 62,6 45,3
1999 20,4 19,7 59,3 43,5
2000 21,4 20,4 60,0 45,4
2001 21,3 20,4 60,6 41,4
2002 20,9 20,8 59,1 40,9
2003 20,5 20,4 60,1 41,6
2004 20,8 20,5 60,6 42,1
2005 20,7 20,4 60,9 41,2
Fonte: SVIMEZ (2006).
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I tempi (2007-2013) per un riscatto della NP stando all’espe-
rienza passata sono ridotti. In altri termini, con tutte le sue virtù 
la «sana» prassi ritrovata che caratterizza la NP come un rigenera-
to stile di intervento è – in mancanza di contenuti eccezionali alla 
quale applicarsi – del tutto insufficiente a far fronte al persistente 
dualismo nostrano.
Per il resto, aleggia un desiderio di rilancio delle politiche del-
la domanda che coinvolge il sistema complessivo al di là della sua 
specificità meridionale. In effetti, per citare un esempio ampia-
mente discusso di questa propensione, l’ipotesi della riduzione del 
cuneo fiscale, visti i vincoli dei conti pubblici, se viene realizzata 
(specie se a costo zero), non potrebbe andare molto al di là di 
una certo opportuna ma davvero problematica redistribuzione di 
reddito dal lavoro autonomo a quello dipendente e di un sostegno 
ai redditi delle imprese. Per queste ultime si tratta di una misura 
simile al sussidio realizzato, dopo il 1969, e progressivamente ac-
cresciuto e generalizzato, con la fiscalizzazione degli oneri sociali 
e contributivi, particolarmente osteggiata dalla CEE. La riduzione 
del costo del lavoro, infatti, ha il limite di portare con sé incre-
menti occupazionali destinati a non perdurare a lungo in assenza 
di stimoli adeguati per le imprese a collocarsi su livelli tecnologici 
più elevati. Quanto allo specifico del Sud, la riduzione del cuneo 
fiscale – come un tempo la famigerata fiscalizzazione degli oneri 
sociali – diventa il riflesso di una situazione che porta ad accen-
tuare più che a contenere la dipendenza «patologica» del Sud.
5.  Residuo fiscale finanziario e redistribuzione finanziaria territoriale
Per valutare a pieno il ruolo e il rilievo delle politiche della do-
manda, non si può non tener conto dell’incidenza del problema 
della gestione del debito pubblico, il cui peso proprio il Mezzo-
giorno ha sopportato fin dall’inizio degli anni ’90 nella forma di 
una occulta, pesante redistribuzione finanziaria. È di fatto questa, 
del tutto involontariamente, e di segno tutt’altro che espansivo, la 
principale forma di politica della domanda che ha interessato dal 
1992 in poi il Sud. Essa si è alimentata dei corposi surplus primari 
finalizzati in misura assolutamente prevalente all’obiettivo di stabi-
lizzare in forme immediate il rapporto debito pubblico prodotto 
interno lordo, intervenendo sul numeratore in alternativa ad un 
intervento risultato anzi ridimensionato, teso a sostenere adeguata-
mente la crescita del denominatore. Non è certo per caso che da 
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quando si realizzano effettivamente significativi surplus primari, il 
valore delle importazioni nette meridionali cade di oltre sette pun-
ti percentuali: non si tratta, in questa circostanza, per il Sud di un 
virtuoso riscatto dalla dipendenza, bensì della meccanica evidenza 
territoriale di un forzato razionamento che ha pesato sistematica-
mente sulle potenzialità dello sviluppo del sistema.
Su questo aspetto – a partire dall’esperienza fatta e del tutto 
ignorata fino ad ora – alcune considerazioni sembrano opportune 
come pro memoria da offrire ai manovratori di questi tempi nei 
quali incombe l’onere di ricostituire i saldi primari dissipati nel 
corso dell’ultima legislatura e la responsabilità di gestire il frutto 
della ritrovata virtù fiscale nazionale.
Per il passato, stante la marcata disparità nella distribuzione 
della titolarità del debito pubblico tra diversi gruppi sociali o aree 
territoriali, il virtuoso rientro dal debito realizzato in Italia tra il 
1992 ed il 2001 si è accompagnato ad una pesante redistribuzio-
ne di risorse dal Sud al Nord, grazie alla realizzazione di corposi 
avanzi primari ottenuti con la riduzione della spesa (che è distri-
buita in proporzione della popolazione) e con l’aumento delle en-
trate (che sono in proporzione del reddito).
Poiché la distribuzione territoriale del debito detenuto dai resi-
denti è squilibrata a favore delle aree del Centro-Nord, in misura 
ben maggiore dello squilibrio in termini di reddito (circa il 90% 
dei titoli pubblici detenuti dalle famiglie residenti fa capo a quelle 
settentrionali) ne consegue un pesante e sistematico riorientamen-
TAB. 6.  Importazioni nette del Mezzogiorno (1981, 1991 e 1995-2005)
Anni Importazioni nette in %
del PIL

















to dei flussi finanziari a sfavore dei contribuenti meridionali. Ov-
viamente ciò rappresenta la manifestazione geografica del generale 
pesante onere che la politica di rientro pone a carico dei non de-
tentori di titoli pubblici, quale che sia la loro residenza. In altri 
termini, la pesantezza redistributiva della manovra, oltre che nel-
la naturale regressività insita nel meccanismo di prelievo, sta nella 
penalizzazione dei non detentori (o meglio, dei detentori minori) 
di titoli pubblici; le due cose assicurano (in ossequio al principio 
dell’equivalenza ricardiana) una naturale concentrazione degli ef-
fetti sui residenti meridionali.
La stima della redistribuzione di risorse finanziarie a sfavore 
del Mezzogiorno era dell’ordine di un miliardo di euro nel 1992 
e di oltre 3 miliardi di euro nel 1993 quando il meccanismo degli 
avanzi primari va a regime (Giannola e Scalera, 1996). Per questi 
motivi quindi la ristrutturazione dei flussi finanziari collegati alla 
questione fiscale – specie in assenza di politiche compensative – si 
annuncia come un fattore strutturale di freno per lo sviluppo del-
le aree deboli. E sul fatto che ci sia un’assoluta necessità di rico-
stituire oggi significativi avanzi primari – dopo il loro progressivo 
depauperamento verificatosi tra il 2001 e il 2005 – vi è sostanziale 
unanimità.
La dinamica più recente del residuo fiscale «tradizionale» – ov-
vero, calcolato come differenza tra il totale delle entrate e delle 
spese della Pubblica Amministrazione escludendo da queste ulti-
me la spesa per il pagamento degli interessi sul debito pubblico 
– per il Mezzogiorno ed il Centro-Nord, è illustrata nella Tab. 7 
in milioni di euro correnti, in percentuale sul PIL e in valori pro 
capite per gli anni dal 1996 al 2005. La Tab. 8, viceversa, illustra 
l’andamento del residuo fiscale «finanziario», includendo nel cal-
colo la spesa per gli interessi. Questa ultima misura di residuo fi-
scale, rispetto alla prima – catturando l’effetto indotto dal paga-
mento degli interessi sul debito pubblico in massima parte dete-
nuto dai residenti del Centro-Nord – segnala avanzi di entità mi-
nore per il Centro-Nord e disavanzi maggiori (in valore assoluto) 
per il Mezzogiorno.
La Tab. 9 contiene il risultato di un semplice esercizio che può 
essere definito di finanza pubblica «neutrale». Il residuo fiscale 
(escludendo cioè la spesa per interessi) è ora calcolato per il Mez-
zogiorno e il Centro-Nord come differenza tra entrate totali e uscite 
totali a livello nazionale ripartite tra le due macroripartizioni in pro-
porzione rispettivamente del proprio reddito e della propria popo-
















































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































scale si evince che il Centro-Nord dal 1998 in poi è stato sì fornito-
re netto di risorse, ma in misura inferiore rispetto ad una situazione 
definita «neutrale», ovvero quella che si sarebbe dovuta verificare se 
entrate e spese della pubblica amministrazione fossero state riparti-
te rispettivamente in base alla capacità contributiva e alla popola-
zione delle sue aree. Una volta detratto il pagamento degli interessi 
effettivi dal residuo fiscale «neutrale» (residuo fiscale-finanziario), il 
risultato resta confermato e ovviamente – a motivo della ben più 
sperequata distribuzione territoriale della detenzione della ricchezza 
finanziaria dei residenti – macroscopicamente accentuato.
6. Conclusioni
Il risultato dell’esercizio ora proposto, nella sua indubbia ap-
prossimazione, allude evidentemente ad un più sostanziale proble-
ma di rispetto dei doveri e dei diritti costituzionalmente garantiti. 
Questi aspetti, curiosamente negletti, non possono essere legitti-
mamente trascurati specie se, proprio a partire dall’inizio degli 
anni ’90, il tema dell’autonomia e del federalismo ha conquista-
to prepotentemente la scena, ponendo su un terreno di confron-
to tutt’altro che sereno la definizione dei rapporti tra il Nord e il 
Sud del sistema.
Sciogliere il nodo di un equo federalismo fiscale (attuazione 
dell’articolo 119 della Costituzione) rappresenta oggi un impor-
tante e preliminare aspetto di metodo per affrontare i problemi 
pressanti della finanza pubblica ed il crescente disagio sociale del 
Paese.
Il tema ineludibile dovrebbe essere (come nei primi anni ’50) 
quello di trovare un modo praticabile di promuovere e redistri-
buire lo sviluppo. Questa redistribuzione, in passato si è realizza-
ta e si caratterizzò come disegno volontaristico di una elite che, 
interpretando l’emergenza politica di allora, riuscì a saldare at-
torno ad essa interessi convergenti. Allora il Mezzogiorno fu uno 
strumento essenziale di quella strategia; oggi una nuova stagione 
di «ricostruzione» vedrebbe il Mezzogiorno non solo strumento 
ma luogo fisico centrale della realizzazione del disegno di svilup-
po, realizzando così automaticamente quella redistribuzione dello 
sviluppo che con tanta difficoltà la politica di industrializzazione 
avviò nel 1957.
La situazione attuale offre infatti al sistema Italia l’opportunità 
di un rilancio che può far leva sul Mezzogiorno, proponendosi di 
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portare a coerenza gli interessi specifici delle parti con quelli com-
plessivi del sistema.
Si discute molto della ritrovata centralità del Mediterraneo 
nello scenario globale dell’economia e degli scambi internaziona-
li, ciò grazie soprattutto al ruolo crescente dei paesi dell’estremo 
Oriente, che con impressionante velocità (finora fonte soprattutto 
delle preoccupazioni che investono le nostre piccole imprese ed i 
distretti) irrompono nei traffici, negli investimenti e nelle strategie 
di sviluppo del mercato globale. Un fenomeno che, vista la scala 
di due protagonisti come India e Cina, è destinato a consolidarsi 
e crescere (specie con il completamento del raddoppio del canale 
di Suez).
Questa ritrovata centralità, frutto di un radicale modificar-
si delle convenienze logistiche, può mettere fine ad una storica 
emarginazione dal centro dei traffici mondiali del Sud dell’Europa 
ed, in particolare, del suo fulcro mediterraneo. Una prospettiva di 
questo genere, per dimensione e rapidità con la quale si materia-
lizza, può ben convivere e compensare il temuto effetto dell’allar-
gamento dell’Unione Europea ad Est che tanto avvantaggia Fran-
cia e Germania; essa consente anche di rispondere alla sensata 
obiezione critica finora avanzata all’argomento (altrimenti davvero 
romantico e volontaristico, quando non ghettizzante) di trovare 
una missione ed un’alternativa di sviluppo del Mezzogiorno nella 
sua naturale proiezione fisica verso i paesi della sponda Sud del 
Mediterraneo. Ora la concretezza dell’obiezione critica (centrata 
sulla dimensione ancora – ed a lungo in prospettiva – estrema-
mente ridotta di quei mercati domestici) viene più che temperata 
dal vantaggio logistico che consente di dare respiro anche ad una 
paziente politica di integrazione e sviluppo delle due sponde del 
Mediterraneo.
Per mettere effettivamente a frutto questo che oggi è un puro 
vantaggio potenziale è urgente varare politiche ed azioni, con-
centrare risorse a partire dai più urgenti ed essenziali interventi 
infrastrutturali (sistema dei porti, aree attrezzate nell’entroterra, 
adeguamento dei trasporti a lunga distanza, promuovere le prime 
lavorazioni a terra, sviluppare l’offerta dei servizi). Cogliere questa 
opportunità è un ovvio interesse nazionale e non solo o prevalen-
temente del Mezzogiorno.
In coerenza, ed in stretto collegamento, la possibilità di realizza-
re questa opportunità dipende dalla capacità di varare un program-
ma che realizzi un regime di forte vantaggio per un’area, il Mez-
zogiorno, che è una delle più grandi Regioni di Europa. Questa 
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possibilità è ormai, in regime di unione monetaria, più che matura 
e del tutto legittima e quindi da rivendicare con fermezza per far 
sì che, una volta ancora, i meccanismi del dualismo da fattore di 
debolezza e di divaricazione possano trasformarsi in punti di forza 
del sistema. È un discorso che coinvolge solidalmente le Regioni 
meridionali, lo Stato centrale, l’Unione Europea, su molti piani.
Per conseguire questi obiettivi, un aspetto di forte rilievo, fino-
ra rimasto del tutto virtuale, è quello della fiscalità di vantaggio.
Fiscalità di vantaggio è un termine tanto citato ed invocato 
quanto ancora privo di contenuti significativi. Essa potrebbe ef-
fettivamente rappresentare un’efficace misura per il governo del 
dualismo, consentendo di riattivare l’accumulazione industriale e 
terziaria del Sud e, con essa, accompagnare il rilancio del sistema. 
L’obiettivo che un simile intervento dovrebbe porsi è quello di far 
sì che questa Regione d’Europa con oltre 20 milioni di abitanti 
possa passare dalla attuale posizione periferica, sempre più mar-
ginale, ad una posizione significativa e progressivamente centrale 
nell’attrarre capitali ed investimenti in settori industriali innovati-
vi, ricerca, terziario avanzato, nuove fonti di energia, ecc.
Finora su questo terreno c’è stata una fiera ed esplicita oppo-
sizione della Commissione Europea, specie da parte di eminenti 
commissari italiani. Opposizione della quale sfugge sempre più il 
senso dal momento in cui vige (1998) un regime di cambi fissi e 
(dal 2000) la moneta unica: qual è la differenza tra una Regione 
d’Europa (appunto il Mezzogiorno) ed uno Stato d’Europa (caso 
classico l’Irlanda) che fa concorrenza fiscale alla industrializzazio-
ne, all’attrazione degli investimenti esteri, specie quelli che potreb-
bero insediarsi nelle aree più problematiche?
In regime di Moneta Unica, non ha più alcun fondamento pro-
spettare una lesione della concorrenza in Italia per chiudere poi 
gli occhi di fronte alla lesione della concorrenza che nell’ambito 
della zona euro, ad esempio, Irlanda, e magari Galles e Scozia già 
praticano da anni e domani praticheranno paesi come Romania, 
Bulgaria, Polonia, Slovacchia, Repubblica Ceca, ecc.
Se non si mette in discussione questo, è chiaro che si può solo 
sorridere all’idea che la fiscalità di vantaggio possa rappresentare 
qualche cosa di più di una affascinante scatola vuota (è il caso del 
«differenziale» di cuneo fiscale elargito a favore del Sud).
Quando si parla di fiscalità di vantaggio si indugia sul luogo 
comune di considerarla come un accentuazione per il Sud di mi-
sure a favore del sistema produttivo nel suo complesso. È una vi-
sione provinciale del problema, che va superata per ragionare su 
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quella che è ormai la dimensione continentale con la quale si con-
fronta il problema del nostro dualismo.
In realtà, con fiscalità di vantaggio dovrebbe intendersi una 
forma strutturale di diversificazione delle convenienze tale da 
mettere effettivamente in moto quella capacità di attrarre risorse 
ed investimenti (a partire dal Centro-Nord per finire al resto del 
mondo) tale da riprodurre le condizioni che hanno tirato la volata 
al «miracolo» irlandese e simili.
Per conseguire risultati occorre coraggio, inventiva ma soprat-
tutto chiarezza di intenti. E l’intento principale, l’ingrediente indi-
spensabile è quello di disporre anzitutto di un progetto comples-
sivo da accompagnare con una serie di misure semplici e radicali 
che possano far partire e decollare il progetto stesso; la fiscalità, 
appunto, è un’importante condizione necessaria, certo non suffi-
ciente, da mettere in gioco.
Ecco perché, sia pur per chiarezza terminologica, è bene supe-
rare l’equivoco del quale vive la stiracchiata trattativa sulla fisca-
lità di vantaggio e parlare apertamente di fiscalità differenziata o 
– se si vuole – federale come unico contenuto serio che la fiscalità 
può avere oggi come strumento per attivare sviluppo e – parados-
salmente – per salvaguardare la prospettiva unitaria del sistema.
In questa ottica, un «vero» vantaggio fiscale non rappresen-
ta un regalo né tanto meno una protezione degli operatori locali, 
bensì un contributo affinché con il rapido maturare degli eventi, 
la potenziale «rendita logistica» del Sud non rimanga una formu-
la vuota, un’occasione mancata, una risorsa sprecata per tutto il 
Paese.
Su questi aspetti, forse, varrebbe la pena ragionare per valutare 
la possibilità di individuare linee-quadro, in un orizzonte europeo, 
entro le quali valutare le prospettive ed i nessi dello sviluppo delle 
relazioni Nord-Sud. Finora un simile approccio, lungi dal realiz-
zarsi, non sembra neppure godere del diritto di cittadinanza ed il 
messaggio della Nuova Programmazione Economica, tutto centra-
to su un impegno di efficienza nella continuità, è apprezzabile ma 
del tutto inadeguato.
La Nuova Programmazione è uno strumento senza un progetto.
Certo ci vuole coraggio per intraprendere un progetto come 
quello sopra tratteggiato, lo stesso coraggio e visione che consen-
tì nel secondo dopoguerra di rendere il Mezzogiorno protagonista 
attivo dello sviluppo nazionale. Rispetto a quel disegno, la notevo-
lissima differenza è che il baricentro del progetto si colloca natu-
ralmente a Sud e che il Sud, accanto alle sue endemiche emergen-
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ze sociali sempre poste in grande evidenza, dispone oggi più di 
ieri di risorse potenzialmente adeguate (giovani, risparmi, ricerca) 
per divenire la «nuova frontiera» del sistema Italia.
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